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VI. O controle do endividamento dos entes subnacionais no Brasil

Neste capitulo, analisaremos os tipos de controle do endividamento dos entes sub-

nacionais vigentes no Brasil.

Conforme sera demonstrado nos subcapitulos a seguir, entendemos que existem,
no Brasil, dois métodos de controle do endividamento dos entes subnacionais: controle por

meio de normas juridicas e controle administrativo.

Sendo vejamos:

VI.1. Controle por meio de normas juridicas

O controle por meio de normas juridicas no Brasil abrange normas previstas no

texto constitucional e na legislacao infraconstitucional.

Primeiramente, vejamos as normas constitucionais sobre a matéria:

VI1.1.1. Normas constitucionais

A Constituicao de 1988 contém normas de atribuicdo formal de competéncia le-
gislativa em relagdo ao endividamento publico, bem como normas de contetido material,
que condicionam o teor destas normas derivadas®®. Trataremos das normas de atribuigdo
formal de competéncia no subcapitulo seguinte, que buscard, entre outros, delimitar a
competéncia legislativa do Congresso Nacional e do Senado Federal para a edi¢do de nor-

mas relativas ao endividamento publico.

Ja neste subcapitulo examinaremos brevemente as normas de conteudo material,

que sdo normas previstas no proprio texto constitucional e estabelecem, de antemao, regras

3% Cf. PEREIRA, Cesar A. Guimardes. “O endividamento publico na Lei de Responsabilidade Fiscal”. In:
ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.). Aspectos relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Sao Paulo:
Dialética, 2001, p. 57.
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e principios que devem ser observados compulsoriamente pelos entes federativos no que

tange ao endividamento publico™.

VI.1.1.1. Art. 167, I1I da Constituicao: “regra de ouro”

O art. 167, III da Constituigao estabelece a denominada “regra de ouro”. De acor-
do com esse dispositivo, ¢ vedada a realizagdo de operacdes de crédito que excedam o
montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementa-
res ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria ab-

soluta.

Para Jos¢ Mauricio Conti, a “regra de ouro”, ao impedir que a divida ultrapasse o
montante das despesas de capital, tem por objetivo a proibi¢do de se financiarem, por meio
de endividamento, as despesas correntes, o que seria um indicio claro de descontrole das

r11: 4
contas publicas*.

No mesmo passo, Sérgio Assoni Filho entende que, a partir da leitura do art. 167,
IIT da Constituigdo, fica claro o objetivo do constituinte de direcionar as operagdes de cré-

. . ~ 41
dito a investimentos duradouros, e ndo a despesas correntes™*'.

Assim, pode-se afirmar que a “regra de ouro” constitui uma regra juridica de con-
trole do endividamento publico, que condiciona a realizacdo de operacdes de crédito ape-
nas para fins especificos (no caso, para investimentos, € ndo para despesas correntes).

As despesas correntes sao definidas pelo artigo 12 da Lei 4.320, de 1964, como as

. A 342 iy 343
despesas de custeio e as transferéncias correntes™ *. Nas palavras de Heilio Kohama™:

“Classificam-se nesta categoria todas as despesas que ndo contribuem diretamente para a

formacdo ou aquisicdo de um bem de capital. Podemos nesta oportunidade complementar

39 Cf. FARIA, Rodrigo Oliveira de. “Reflexos do endividamento nas relagdes federativas brasileiras”. In:
CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco (orgs.). Federalismo
fiscal: questoes contempordneas. Florianopolis: Conceito Editorial, 2010, p. 451.

30 Cf. “Arts. 32 2 39”. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do (orgs.). Co-
mentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Saraiva, 4" ed., 2009, p. 237.

LCS. Crédito piiblico e responsabilidade fiscal. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2007, p. 86.

2 As despesas de custeio sdo as dotagdes orgamentarias para manutengdo de servigos anteriormente criados,
inclusive as destinadas a atender obras de conservagdo e adaptacdo de bens imdveis, enquanto as transferén-
cias correntes sdo as dotagdes or¢amentarias para despesas as quais ndo corresponda contraprestagdo direta
em bens ou servi¢os, inclusive para contribui¢des e subvengdes destinadas a atender a manifestagdo de outras
entidades de direito publico ou privado.

3 Contabilidade publica: teoria e pratica. Sio Paulo: Atlas, 10* ed., 2008, pp. 90-91.
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este conceito, dizendo que Despesas Correntes sdo os gastos de natureza operacional, reali-

zados pelas institui¢des publicas, para a manuten¢do e o funcionamento dos seus 6rgaos”.
Dieter W. Benecke assevera nesse viés que o crédito publico deve ser usado para
fins de uma producdo rentavel, abrindo novas perspectivas, gerando empregos (ou quanto
menos mantendo os ja existentes), introduzindo inovagdes e permitindo o aumento de in-
gressos, a fim de colocar o pais numa situagdo melhor de pagar o principal e os servigos da
divida. O uso do crédito publico para fins ndo rentdveis, para fins de consumo ou para ali-
viar dividas pretéritas em regra nao cria novos ingressos ¢ tende a agravar o problema para

o futuro, ainda que transitoriamente possa dar um respiro as contas pblicas®**.

Por isso, a divida deve ser contratada para a realizacdo de despesas de capital, que
estdo definidas no art. 12 da Lei 4.320, de 1964. De acordo com esse dispositivo, as despe-
sas de capital sao os investimentos, as inversdes financeiras e as transferéncias de capi-

ta1345

Heilio Kohama conceitua as despesas de capital da seguinte forma’*’:

“Classificam-se nesta categoria aquelas despesas que contribuem diretamente para a forma-
¢do ou aquisicdo de um bem de capital. Também aqui, podemos complementar este concei-
to, dizendo que Despesas de Capital sdo os gastos realizados pelas institui¢des publicas, cu-
jo proposito ¢ o de criar novos bens de capital ou mesmo adquirir bens de capital ja em uso,
como ¢ o caso de investimentos e inversdes financeiras, respectivamente, e que constituirao
em ultima analise incorporag¢des ao patrimonio publico de forma efetiva ou através de mu-

tacdo patrimonial”.

O art. 12, § 2° da Lei de Responsabilidade Fiscal também veicula a “regra de ou-

ro”, porém em termos mais estreitos que o texto constitucional.

3 Cf. “Divida ptblica: um tema sem final feliz?”. Dilemas da divida. Cadernos Adenauer III, n° 4. Rio de
Janeiro: Fundag@o Konrad Adenauer, nov./2002, p. 202.

3% Na letra da referida lei, os investimentos sdo as dotagdes or¢amentarias para o planejamento e a execugio
de obras, inclusive as destinadas a aquisicdo de imdveis considerados necessarios a realizagdo destas ultimas,
bem como para os programas especiais de trabalho, aquisi¢ao de instalagdes, equipamentos e material per-
manente e constituicdo ou aumento do capital de empresas que ndo sejam de carater comercial ou financeiro.
As inversodes financeiras, por seu turno, sdo as dotagdes orcamentarias destinadas a aquisi¢do de imdveis ou
de bens de capital ja em utilizagdo, de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer
espécie, ja constituidas, quando a operagdo ndo importe aumento do capital, bem como a constituicao ou
aumento do capital de entidades ou empresas que visem a objetivos comerciais ou financeiros, inclusive
operagdes bancarias ou de seguros. Por fim, as transferéncias de capital sdo as dotagdes orcamentarias para
investimentos ou inversdes financeiras que outras pessoas de direito piblico ou privado devam realizar, inde-
pendentemente de contraprestagdo direta em bens ou servigos, constituindo essas transferéncias auxilios ou
contribui¢des, segundo derivem diretamente da lei de orgamento ou de lei especialmente anterior, bem como
as dotagdes para amortizacao da divida publica.

3 Contabilidade publica: teoria e pratica. Sdo Paulo: Atlas, 10% ed., 2008, p. 91.
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Isso porque o referido dispositivo determina que o montante previsto para as re-
ceitas de operacdes de crédito ndo podera ser superior ao das despesas de capital constantes
do projeto de lei orcamentaria. Todavia, o art. 12, § 2° da LRF ndo excepciona desse limite
as despesas autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais, diferentemente do

que ocorre com o art. 167, III da Constitui¢io®".

O Supremo Tribunal Federal suspendeu a eficacia do § 2° do art. 12 da LRF, em
medida cautelar deferida na ADI n® 2.238, com fundamento no desprezo a ressalva prevista

no art. 167, I1I da Constituicio™*®.

Assim, foi explicitado que a limitacdo da “regra de ouro” ndo abrange operagoes
de crédito autorizadas via créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa,

aprovados mediante maioria absoluta do Poder Legislativo.

VI.1.1.2. Art. 166, § 3°, 11, “b” da Constituicio: vedacao de emendas no projeto de lei

orcamentaria que incidam sobre os juros da divida

O art. 166, § 3° 11, “b” da Constituigdo veicula importante regra, que visa a garan-

tir que os juros da divida continuardo a ser pagos pelo ente devedor.

Estabelece o citado dispositivo que as emendas ao projeto de lei orgamentaria
anual ou aos projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas caso indiquem os
recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulagdo de despesa, excluidas

as que incidam sobre o servigo da divida.

Com isso, o dispositivo, por um lado, resguarda os direitos dos credores da divida
publica, assegurando que os juros da divida ndo serdo objeto de emendas no tramite de
aprovacao da proposta de lei orcamentaria, e, por outro lado, impede que os juros da divida
nao sejam pagos. Se os juros da divida ndo forem pagos, a divida publica ird aumentar, o

que pode resultar no descontrole das contas publicas.

37 Cf. FIGUEIREDO, Carlos Mauricio; NOBREGA, Marcos. “O Supremo Tribunal Federal ¢ a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (da inconstitucionalidade do §2° do artigo 12 e dos §§ 1° ¢ 2° do artigo 23)”. In: FI-
GUEIREDO, Carlos Mauricio; NOBREGA, Marcos. Lei Responsabilidade Fiscal: aspectos polémicos. Belo
Horizonte: Forum, 2006, pp. 98-99.

3% ADI n° 2.238 MC/DF. Relator originario Ministro Ilmar Galvio, Relator para o acorddo Ministro Carlos
Britto, Tribunal Pleno, DJe n° 172, Divulgacao 11/09/2008, Publicagdo 12/09/2008, Ementario n® 2332-1.
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Trata-se, assim, de regra juridica que limita os gastos publicos, assegurando que
os juros da divida ndo deixardo de ser pagos, em fun¢do de outra despesa publica, que po-

deria ser incluida no orgamento por meio de emenda parlamentar.

VI.1.1.3. Art. 165, § 8° da Constituicio: autorizacdo prevista em lei

O art. 165, § 8° da Constituicao veicula o principio da exclusividade or¢amentaria,
segundo o qual a lei orgamentaria anual ndo conterd dispositivo estranho a previsdo da re-

ceita e a fixagdo da despesa.

Assim, “a exclusividade significa que nao pode o texto da lei orcamentaria institu-
ir tributo, por exemplo, nem qualquer outra determinacdo que fuja as finalidades especifi-

- . ~ 349
cas de previsdo de receita e fixa¢do de despesa™ .

O proprio texto constitucional estabelece excegdes a essa regra, pois o art. 165, §
8° da Constituicdo exclui do seu alcance a contratagdo de operagdes de crédito, ainda que

por antecipacao de receita orgamentaria.

Diante disso, entende parte da doutrina que € necessaria a autorizagdo pela lei or-
camentaria anual para a contratagdo de operagdes de crédito, ainda que por antecipagdo de
receita orcamentaria’ . Entendemos, contudo, que a autorizacdo para a realizacdo da ope-
racdo de crédito pode também estar prevista em outra lei, distinta da lei or¢amentéria. Tan-
to € que o art. 29, § 3° da LRF prevé que integram a divida publica consolidada as opera-
coes de crédito de prazo inferior a doze meses cujas receitas tenham constado do orcamen-
to. Contrario sensu, as operacdes de crédito de prazo inferior a doze meses que nao consta-
ram da lei or¢amentaria ndo integram a divida consolidada, o que permite concluir que
existem operagoes de crédito que, embora tenham sido validamente autorizadas pelo Poder
Legislativo, ndo constaram do orgamento.

Quando menos, a doutrina parece unanime ao afirmar que ¢ necessaria autoriza-

351

cdo legislativa para a contratacdo de qualquer tipo de operacdo de crédito™ ", o que decorre,

3 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. Sio Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2006, pp. 326-327.

330 Cf. FARIA, Rodrigo Oliveira de. “Reflexos do endividamento nas relagdes federativas brasileiras”. Op.
cit., p. 453.

! Cf. OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. Op. cit., pp. 582-583; ASSONI FILHO,
Sérgio. Crédito publico e responsabilidade fiscal. Op. cit., pp. 54-55. Os citados autores tratam da autoriza-
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inclusive, do principio da legalidade que rege a administracdo publica direta e indireta de
todos os Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, conforme
previsto no art. 37 da Constitui¢cdo. “Segundo o principio da legalidade, a Administracao

99352

Publica s6 pode fazer o que a lei permite”””“. De acordo com o escolio de Hely Lopes Mei-

relles®>:
“Na Administracdo Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na adminis-
tracdo particular ¢ licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administracdo Publica so ¢
permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o particular significa ‘pode fazer assim’; para
o administrador publico significa ‘deve fazer assim’.”
Para Geraldo Ataliba®>*, somente a lei pode autorizar as operagdes de crédito. O
Poder Executivo ndo pode realizar operagdes desta natureza sem prévia autorizacao legis-
lativa. Se realizar a operagao de crédito sem a autorizagdo contida em lei, agira com abuso

de poder e pratica de crime de responsabilidade.

Assim, a contratagdo das operagdes de crédito somente pode ser realizada se hou-
ver prévia autorizacao legal (como qualquer outra despesa publica, que necessita de previ-

sdo na lei orcamentaria para ser efetivada).

VI.1.1.4. Art. 234 da Constituicao: proibicdo de a Unido assumir a divida de outros

entes federativos na hipotese de criacao de novo Estado

De acordo com o previsto no art. 18, § 3° da Constituicao, os Estados podem in-
corporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se para se anexarem a outros, ou forma-
rem novos Estados ou Territorios Federais, mediante aprovag¢do da populacao diretamente

interessada, através de plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei complementar.
A esse respeito, prevé o art. 234 da Constitui¢do o seguinte:

“Art. 234. E vedado a Unido, direta ou indiretamente, assumir, em decorréncia da

criacdo de Estado, encargos referentes a despesas com pessoal inativo € com en-

c¢ao legislativa como pressuposto para a contratacdo de operacdes de crédito, demonstrando que tal autoriza-
¢do ¢ ato distinto da manifestacdo de vontade do prestamista, bem como que o Poder Legislativo de cada ente
federativo deve autorizar a contratacdo da respectiva operagdo de crédito.

332 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sao Paulo: Atlas, 14 ed., 2002, p. 68.

333 Direito administrativo brasileiro. Sio Paulo: Malheiros Editores, 20* ed., 1995, pp. 82-83.

334 Cf. “Crédito publico no direito constitucional brasileiro”. Revista dos Tribunais. Sdo Paulo, v. 96, n. 861,
pp- 745-765, jul./2007, disponivel em <http://www.revistadostribunais.com.br>, acesso em 19/08/2011.
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cargos e amortizagdes da divida interna ou externa da administrag¢do publica, inclu-

sive da indireta”.

O pressuposto da criagdo de um novo Estado ¢ que ele seja economicamente via-
vel. Assim, suas receitas devem ser suficientes para fazer frente as suas despesas. Diante
disso, a Constituicdo proibe que os encargos referentes a despesas com pessoal inativo e
com encargos ¢ amortizacdes da divida sejam transferidos para a responsabilidade da Uni-

~ 355
ao .

Trata-se de outra norma material de controle do endividamento publico prevista
no texto constitucional, que impede a Unido de assumir a divida de outros entes federativos
na hipotese de criagdo de um novo Estado. Noutras palavras, ¢ uma norma que limita o

gasto publico relacionado ao endividamento.

Destaque-se, nesse passo, que tal restricdo aplica-se apenas a hipdtese de criagao
de novo Estado prevista no art. 18, § 3° da Constituicdo. Em se tratando de transferéncia de
territorio federal em Estado, conforme estabelecido no art. 18, § 2° da Constitui(;ﬁo356, apli-

ca-se o disposto no art. 235, IX da Lei das Leis®”".

Essa ¢ a ligdo de Alexandre de Moraes>®, verbis:

“Em relacdo aos encargos referentes a despesas com pessoal inativo e com encargos e
amortizacdes da divida interna ou externa da administracao publica, inclusiva da indireta, a
Constituicdo Federal proibe a Unido que assuma essa responsabilidade, direta ou indireta-
mente, em decorréncia da criacdo de Estados.

“Logicamente, essa norma aplica-se as hipoteses previstas do art. 18, § 3°, da Constitui¢ao
Federal de criacdo de novos Estados, seja porque se incorporam entre si (Fusao), seja por-
que subdividiram-se (Cisdo), ou, ainda, porque se desmembraram para se anexarem (Des-
membramento-anexac¢ao) ou para formarem novos Estados (desmembramento-formacao).
“A tinica hipdtese ndo tratada no art. 234 corresponde a transferéncia de um Territério Fe-
deral em Estado (CF, art. 18, § 2°), pois, nesse caso, a norma constitucional aplicavel ¢ a do

inciso IX do art. 235”.

%5 Cf. SANTOS, Alexandre Magno Borges Pereira. “Arts. 233 ¢ 234”. In: MACHADO, Anténio Claudio da
Costa (org.); FERRAZ, Anna Candida da Cunha (coord.). Constitui¢do Federal interpretada: artigo por
artigo, paragrafo por paragrafo. Barueri, SP: Manole, 2% ed., 2011, p. 1.237.

%% Assim prevé o art. 18, § 2° da Constituicdo: “§ 2° - Os Territorios Federais integram a Unido, e sua cria-
c¢do, transformagdo em Estado ou reintegracdo ao Estado de origem serdo reguladas em lei complementar”.
370 art. 235, IX da Constitui¢do tem o seguinte teor: “IX - se o novo Estado for resultado de transformacéo
de Territério Federal, a transferéncia de encargos financeiros da Unido para pagamento dos servidores optan-
tes que pertenciam a Administracdo Federal ocorrera da seguinte forma: a) no sexto ano de instala¢do, o
Estado assumira vinte por cento dos encargos financeiros para fazer face ao pagamento dos servidores publi-
cos, ficando ainda o restante sob a responsabilidade da Unido; b) no sétimo ano, os encargos do Estado serdo
acrescidos de trinta por cento e, no oitavo, dos restantes cinqiienta por cento”.

%% Constituicdo do Brasil interpretada e legislacdo constitucional. So Paulo: Atlas, 8 ed., 2011, p. 2.031.
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Ainda nesse contexto, ponderam Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra da Silva
Martins que o art. 234 da Constitui¢do aplica-se apenas aos Estados a serem criados con-
forme as regras dos arts. 18 e 19 da Lei Maior, nao se aplicando para aqueles Estados que
passaram a existir com a promulga¢ao da Carta Republicana. Como o Brasil ja ndo tem
mais Territérios, o art. 234 da Constitui¢do se justifica para impedir que a Unido arque
com dividas de Estados que venham a ser criados, de sorte que estes nao transfiram para a

Unido obrigacdes dos entes dos quais se destacaram®>’.

Em relagdo a extingdo do territério do Amapa, transformado em Estado na As-
sembleia Constituinte de 1988, o Supremo Tribunal Federal decidiu, com fundamento no
art. 235, IX da Constituigdo e do art. 14, § 2° do ADCT, que ¢ a Unido, e ndo o novo Esta-
do, o responsavel por encargos financeiros decorrentes de despesas com pessoal, até o final

de 05 anos contados da instalacdo do ultimo®®

. A partir do sexto ano, o Estado do Amapa
. 1 ~ . .
passa a responder por tais encargos3 % na progressao prevista nas alineas “a”, “b” e “c” do

inciso IX do art. 235 da Constituigao.

VI.1.1.5. Limites relativos a realizacio de despesas

A Constituicao de 1988 também veicula normas que limitam a realizacdo de de-

terminados gastos publicos.

E o caso, v.g., do art. 29, VII da Constituigdo, que prevé que o total da despesa
com a remunera¢do dos vereadores ndo podera ultrapassar o montante de 5% da receita do
Municipio. Nessa mesma linha, o art. 29-A da Constitui¢do, na redacdo conferida pelas
Emendas Constitucionais 25, de 2000 e 58, de 2009, estabelece que o total da despesa do
Poder Legislativo Municipal, incluidos os subsidios dos vereadores e excluidos os gastos
com inativos, ndo podera ultrapassar os percentuais previstos em seus incisos (7% para
Municipios com populagdo de até¢ 100.000 habitantes, 6% para Municipios com populagdo
entre 100.001 e 300.000 habitantes, 5% para Municipios com populagio entre 300.001 e
500.000 habitantes, 4,5% para Municipios com populagdo entre 500.001 ¢ 3.000.000 de

339 Cf. Comentdrios a Constitui¢do do Brasil — vol. 9. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, pp. 16-19.

360 Cf. RE n° 396.547/AP, Relator Ministro Sepulveda Pertence, Primeira Turma, DJ 01/04/2005, Ementario
n°® 2185-3.

%1 Cf. RE n° 222.332/AP, Relatora Ministra Ellen Gracie, Segunda Turma, DJ 06/08/2004, Ementario n°
2158-3.
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habitantes, 4% para Municipios com populagdo entre 3.000.001 e 8.000.000 de habitantes
e 3,5% para Municipios com populac¢do acima de 8.000.001 habitantes). De acordo com o
§ 1° do art. 29-A da Constitui¢do, a Camara Municipal ndo gastard mais de 70% de sua

receita com folha de pagamento, incluido o gasto com o subsidio de seus vereadores.

A despeito desses limites, o art. 169 da Constituicao prevé que lei complementar
estabelecerd os limites para a despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios. O art. 38 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, como norma de transi¢do, previa que, até a promulgacdo dessa lei comple-
mentar, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ndo poderiam despender
com pessoal mais do que 65% do valor das respectivas receitas correntes. A Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101, de 2000) veio a regular os limites para des-

pesa com pessoal, conforme exige o art. 169 da Constituigao.

Além disso, o art. 235, XI da Lei Maior prescreve que, nos 10 primeiros anos da
criacdo de Estado, as despesas or¢gamentarias com pessoal nao poderdo ultrapassar 50% da

receita do Estado.

Igualmente, o art. 195, § 5° da Carta Magna proibe que beneficios ou servigos da
Seguridade Social sejam criados, majorados ou estendidos sem a correspondente fonte de

custeio total.

A Constituicao de 1988 ainda veda a realizacdo de despesas ou a assuncdo de

obrigacdes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais (CF, art. 167, 1I).

VI1.1.2. Normas infraconstitucionais

A Constituicao de 1988 atribui tanto ao Congresso Nacional quanto ao Senado

Federal competéncia legislativa para regular a divida publica.

Nesse passo, ¢ importante registrar, em primeiro lugar, o disposto no art. 22, VII
da Constitui¢do, de acordo com o qual a Unido tem competéncia privativa para legislar
sobre politica de crédito, cambio, seguros e transferéncia de valores. Os entes subnacio-
nais, como ja afirmado anteriormente, submetem-se a politica de crédito fixada pela Unido,

pois, caso assim nao fosse, tal politica restaria indcua.
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Ressalta Geraldo Ataliba’®, com pertinéncia, que a Unido ndo pode, no exercicio
dessas competéncias, conferir aos entes subnacionais o0 mesmo tratamento atribuido aos
particulares, por dois motivos, conforme se pode verificar do trecho abaixo transcrito:

“A circunstancia, entretanto, da Unido poder fiscalizar operagdes de crédito em geral e le-
gislar sobre politica de crédito, ndo autoriza a que a Unido dispense as pessoas politico-
constitucionais tratamento igual ao que dispensa as entidades privadas, que desempenham
atividades crediticias. E que, em primeiro lugar, o recurso ao crédito, por parte das pessoas
publicas, é sempre um instrumento ou meio para a consecu¢do de finalidades publicas —
constitucionalmente de competéncia das pessoas politicas — enquanto a pratica regular de
operacdes financeiras, por entidades privadas, com o fito de lucro, ¢ uma atividade negocial
como outra qualquer.

“Em segundo lugar, porque o principio constitucional fundamental da autonomia das pes-
soas publicas, persistindo em vigor, obriga a interpretar restritivamente estas faculdades ex-
cepcionais da Unido e s6 encontrar justificacdo e fundamento para qualquer ingeréncia le-
gislativa ou administrativa da Unido, em qualquer matéria, com relevantes fundamentos de
interésse publico nacional, consentidos pelo proprio texto constitucional ¢ — o que é mais
importante — sem ofensa direta ou indireta a qualquer principio ou regra constitucional”.

No mesmo diapasdo, o disposto no art. 22, VII da Constituicdo deve ser interpre-
tado sistematicamente com os demais dispositivos constitucionais que tratam da competén-

cia da Unido para legislar sobre a divida publica. A competéncia legislativa da Unido sobre

a matéria ¢ exercida por normas editadas pelo Congresso Nacional e pelo Senado Federal.

De acordo com o art. 48, II da Constitui¢ao, cabe ao Congresso Nacional, com a
san¢do do Presidente da Republica, dispor sobre operagoes de crédito e divida publica. Ao
Congresso Nacional também compete, conforme determina o art. 48, XIV da Constituigdo,

dispor sobre o montante da divida mobiliaria federal.

O art. 52 da Constitui¢do, por seu turno, elenca as competéncias do Senado Fede-
ral, e grande parte delas refere-se ao controle da divida publica. Cabe ao Senado (sem a

sang¢ao do Presidente da Republica, a teor do art. 48, caput da Constituicdo):

* Fixar, por proposta do Presidente da Republica, limites globais para o montante
da divida consolidada da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Munici-

pios (inciso VI);

392 Empréstimos puiblicos e seu regime juridico. Sio Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1973, pp. 147-148.
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* Dispor sobre limites globais e condi¢oes para as operagoes de crédito externo e
interno da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de suas au-

tarquias e demais entidades controladas pelo Poder Publico federal (inciso VII);

* Dispor sobre limites e condi¢oes para a concessdo de garantia da Unido em ope-

ragoOes de crédito externo e interno (inciso VIII); e

» Estabelecer limites globais e condig¢oes para o montante da divida mobiliaria

dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (inciso 1X);

As razdes dos limites serem da competéncia do Senado Federal, sem sequer ser
ouvida a Camara dos Deputados, ¢ a igualdade do ntimero de Senadores por Estado-
membro e a razao, pelo menos tedrica, de serem os senadores (e nao os deputados) os re-

363
presentantes dos Estados-membros™".

Em relag¢do a competéncia prevista no inciso VI do art. 52 da Constituicdo, relaci-
onada a fixacdo de limites globais para o montante da divida consolidada de todos os entes
federativos, o Senado somente delibera por proposta do Presidente da Republica. Dessa
forma, cabe ao Presidente da Republica definir sobre a oportunidade da deliberacao. Po-
rém, uma vez feita a proposta, o Senado pode altera-la. Isso porque, embora a proposta seja
do Presidente da Republica, ¢ o Senado quem fixa os limites (e ndo meramente aprova a
proposta que lhe foi encaminhada). Além disso, ¢ o proprio Senado quem promulga a Re-

- .. . , . . - . . 4
solugdo contendo os limites globais para a divida consolidada, sem san¢io presidencial®®*.

Além da competéncia normativa acima referida, cabe ao Senado Federal autorizar
operagoes externas de natureza financeira de interesse da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios (CF, art. 52, V).

Por seu turno, a lei complementar dispora sobre divida publica externa e interna,

incluida a das autarquias, fundacdes e demais entidades controladas pelo Poder Publico,

363 Cf. MIRANDA, Pontes de. Comentdrios a Constitui¢io de 1967 — vol. 1. Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2% ed., 1970, p. 83.

% Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentdrios a Constitui¢io brasileira de 1988 — vol. 2. Sdo
Paulo: Saraiva, 1990, p. 38. Em relacdo a proposta do Presidente da Republica para fixagcdo de limites da
divida, deve-se destacar que o texto constitucional prevé a sua exigéncia apenas os limites globais da divida
consolidada (CF, art. 52, VI). Nesse passo, nos parece de constitucionalidade discutivel o quanto disposto no
art. 30, I da Lei de Responsabilidade Fiscal, que atribui ao Presidente da Republica a competéncia para, em
até noventa dias contados da publicacdo da LRF, submeter ao Senado propostas de limites e condi¢des para
operagoes de crédito externo, concessdo de garantias e divida mobiliaria. A ADI n° 2.238 foi julgada preju-
dicada pelo STF em relagdo ao art. 30, I da LRF, pois ja expirou o prazo previsto na norma de carater tempo-
rario para que o Presidente da Republica apresentasse as mencionadas propostas (ADI n°® 2.238 MC/DF.
Relator originario Ministro Ilmar Galvao, Relator para o acérddo Ministro Carlos Britto, Tribunal Pleno, DJe
n® 172, Divulgagao 11/09/2008, Publicacao 12/09/2008, Ementario n° 2332-1).
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sobre a concessdo de garantias pelas entidades publicas e sobre emissdo e resgate de titu-
los da divida publica (CF, art. 163, 11, III e IV). Nao se olvide, ainda, que o direito finan-
ceiro ¢ matéria da legislagdo concorrente, prevista no art. 24, I da Constituicao, pelo que

compete a Unido apenas estabelecer normas gerais relacionadas a divida publica.

Pode-se afirmar, diante dos dispositivos constitucionais acima mencionados, que
o constituinte demonstrou consideravel preocupacao com a regulagao dos limites da divida
publica e do controle das operacdes de crédito e concessdo de garantias. Embora a Consti-
tuicdo trate a matéria com profundidade, a delimitacdo do contetdo dos atos normativos a
serem editados deixa margem a duvidas, razao pela qual as competéncias normativas do

Congresso Nacional e do Senado Federal podem eventualmente sobrepor-se.

A fim de ilustrar os problemas que podem surgir do conflito das competéncias do
Congresso Nacional e do Senado Federal, podem-se citar, num primeiro momento, as nor-

mas relativas a reconducao da divida aos limites.

Por um lado, o art. 3° da Resolu¢do do Senado Federal 40, de 2001 prevé que a
divida consolidada liquida dos Estados e do Distrito Federal ndo podera exceder a 2 vezes
a receita corrente liquida, enquanto que a divida consolidada liquida dos Municipios nao
podera exceder a 1,2 vezes a receita corrente liquida, até o final do décimo quinto exercicio

financeiro contado a partir do encerramento do ano de publicagdo da Resolugdo (2001),

i.e., até 2016.

Vale dizer, de acordo com o art. 3° da Resolu¢ao SF 40, de 2001, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios tém até 2016 para adequar sua divida consolidada aos
limites determinados pelo Senado Federal. O excedente deve ser reduzido a proporg¢do de

1/15 (um quinze avo) a cada exercicio financeiro (art. 4°, 1).

Por outro lado, o art. 31 da Lei de Responsabilidade Fiscal regula a reconducao da
divida aos limites e preconiza que, se a divida consolidada de um ente da Federacao ultra-
passar o respectivo limite ao final de um quadrimestre, a recondugao devera ser feita até o
término dos trés quadrimestres subsequentes, reduzindo-se o excedente em pelo menos

25% no primeiro”®.

365 Além disso, o art. 31 da Lei de Responsabilidade Fiscal determina que, enquanto perdurar o excesso, o
ente esta proibido de realizar operagdo de crédito interna ou externa (inclusive por antecipagdo de receita),
ressalvado o refinanciamento do principal atualizado da divida mobiliaria. O ente deve, ainda, obter resultado
primario necessario a reconducdo da divida aos limites, promovendo, para tanto, a limitagdo de empenho de
que trata o art. 9° da LRF. Se a divida ndo for reconduzida ao limite ao final dos trés quadrimestres subse-
quentes, e enquanto perdurar o excesso, o ente também ficara impedido de receber transferéncias voluntarias.
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Assim, diferente do que ocorre com a Resolucao SF 40, de 2001, a qual prevé que
o excedente deve ser reduzido a propor¢do de 1/15 (um quinze avos) a cada exercicio fi-
nanceiro, observando-se os limites fixados pelo Senado Federal a partir de 2016, a Lei de
Responsabilidade Fiscal estabelece que a divida deve se enquadrar nos respectivos limites

em 3 (trés) quadrimestres, contados do quadrimestre em que for verificado o excesso.

Cabe entdo indagar: qual o prazo aplicavel para que o ente da Federagao observe
os limites da divida? O excesso deve ser reconduzido aos limites até¢ 2016, como preveem
os arts. 3° e 4° da Resolugao SF 40, de 2001, ou em 3 quadrimestres, como estatui o art. 31

da Lei de Responsabilidade Fiscal?

Em principio, o art. 3°, paragrafo unico da Resolugao SF 40, de 2001 teria soluci-
onado tal controvérsia, estabelecendo que, apds 2016, a inobservancia dos limites da divida
consolidada liquida sujeitard os entes da Federagdo as disposi¢des do art. 31 da LRF. Con-

trario sensu, antes de 2016, ndo se aplicaria o disposto no art. 31 da LRF.

Porém, se por um lado o paragrafo unico do art. 3° prevé que os entes da Federa-
¢do sujeitar-se-ao as disposicdes do art. 31 da LRF somente apds os 15 exercicios financei-
ros para ajuste do excesso, por outro, o inciso IV do art. 4° estabelece que, durante esses 15
exercicios financeiros, os limites previstos no caput do art. 3° serdo aplicados aos entes que
(1) apresentem ao final do exercicio da publicacdo da Resolugdo SF 40, de 2001 relagdo
entre o montante da divida consolidada liquida e a receita corrente liquida inferior aos limi-
tes e (il) atinjam os limites previstos no art. 3° antes do final do periodo de ajuste de 15

exercicios financeiros.

Por outras palavras, os limites devem ser observados imediatamente para aqueles
que os observem quando da publicacdo da Resolugdo SF 40, de 2001 ou que venham a
observa-los antes do prazo de 15 exercicios financeiros. Para tais entes, portanto, ja se
aplicariam as disposi¢des do art. 31 da LRF, devendo eventual excesso ser reconduzido aos

limites em 3 quadrimestres™ .

Na mesma linha ¢ o posicionamento do Tesouro Nacional, para quem apenas os
Estados de Goids, Maranhao, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso ¢ Rio Grande do Sul (que
estavam acima do limite) t€m 15 anos para reconduzir a divida aos patamares previstos no

art. 3° da Resolucao SF 40, de 2001. Para os demais entes, que estavam abaixo do limite,

366 Cf. nesse sentido SILVEIRA, Ricardo F igueiro. “Divida estadual: uma avaliagdo sobre o limite do Senado
Federal para a divida publica estadual”. Rio de Janeiro: BNDES, Informe AFE n. 47, out. 2002, p. 1. Dispo-
nivel em <http://www.bndes.gov.br/conhecimento/informesf/inf 47.pdf>, acesso em 06/06/2009.
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bem como para os entes que vierem a observar o limite antes do prazo de 15 anos, aplicam-

se as disposi¢des do art. 31 da LRF*®,

O exemplo acima citado presta-se a demonstrar os problemas causados pela vei-
culagdo, em atos de distinta hierarquia, de normas relativas ao mesmo tema. Independente
da interpretacao que se dé ao caso mencionado, tanto a Resolugao SF 40, de 2001 quanto o
art. 31 da LRF tratam das regras e do prazo para a reconducao da divida dos entes da Fede-
racdo aos limites, e a primeira faz mengdo expressa a segunda em relagdo aos pressupostos
de aplicagdo de ambas, o que por si s6 ja demonstra a confusdo do legislador e a auséncia
de critérios quanto a delimitacdo da competéncia das resolucdes do Senado e das leis com-

plementares.

Com efeito, se a recondugdo da divida aos limites ¢ matéria de resolugdo do Sena-
do, ndo cabe a lei complementar regular o tema. No mesmo passo, se tal matéria ¢ da com-
peténcia de lei complementar, ndo pode resolucao do Senado se sobrepor a esta, estabele-
cendo regras transitérias e ditando as situagdes e o prazo em que seus dispositivos sao apli-

caveis.

Outro exemplo que pode ser citado nessa seara ¢ a fixagdo, por lei complementar,

de condicdes para a realiza¢dao de operagdes de crédito.

Deveras, conforme prevé o art. 52, VII da Constituicao, compete ao Senado Fede-
ral dispor sobre condi¢des para as operagdes de crédito externo e interno de todos os entes
da Federacdo, o que sera feito por meio de resolucao. Nada obstante, a Lei de Responsabi-
lidade Fiscal, adentrando em tal competéncia, cria algumas condi¢des ndo previstas nas
resolugdes do Senado para a realizagdo de operacdes de crédito, as quais vém sendo leva-
das em conta pelo Ministério da Fazenda na analise dos pleitos*®® e cuja constitucionalida-

de pode ser discutida, quais sejam: (i) observar os limites relativos a gastos com despesas

367 Cf. NASCIMENTO, Edson Ronaldo; DEBUS, Ilvo. “Lei Complementar n® 101/2000: entendendo a Lei
de Responsabilidade Fiscal”. Brasilia: Tesouro Nacional, 2* ed., pp. 56-59. Disponivel em
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/hp/downloads/EntendendoLRF.pdf>, acesso em 11/06/2009. Ainda, a
Resolugdo do Senado Federal 20, de 2003, com amparo no art. 66, § 4° da LRF, ampliou em 4 quadrimestres
o prazo estipulado no art. 31 da LRF para o cumprimento dos limites da divida consolidada. Na mesma me-
dida, o paragrafo unico do art. 1° da Resolugao SF 20, de 2003 suspende, entre 1° de janeiro de 2003 e 30 de
abril de 2005, a obrigatoriedade do cumprimento dos limites e condigdes previstos nos arts. 3° e 4° da Reso-
lugdo SF 40, de 2001 (inciso I), e estabelece que, em 1° de maio de 2005, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios deverdo estar ajustados aos limites previstos no art. 3° ou a trajetoria de redugdo da divida previs-
ta no art. 4°, ambos da Resolugao SF 40, de 2001, conforme o caso (inciso 1I).

368 Cf. BRASIL. SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL. Operacées de crédito de Estados e Munici-
pios — manual  para  instru¢gdio de  pleitos, abr./2011, p. 46. Disponivel em
<http://stn.gov.br/hp/downloads/MIP.pdf>, acesso em 20/11/2011.
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de pessoal (LRF, art. 23, § 3°, 11)** e (ii) enviar suas contas para o Poder Executivo da
Unido para publicagdo, bem como divulgar o relatorio resumido de execu¢do orcamentaria

e o relatorio de gestdo fiscal (LRF, arts. 51, § 2°, 52, § 2° e 55, § 3°).

Mais grave, ainda, ¢ a questdo relativa a inclusdo dos precatérios vencidos e nao

pagos no computo da divida consolidada.

Nesse sentido, preve o art. 30, § 7° da LRF que os precatorios judiciais ndo pagos
durante a execucdo do or¢gamento em que houverem sido incluidos integram a divida con-

solidada para fins de aplicag@o dos limites.

No entanto, a Resoluc¢ao SF 40, de 2001 flexibilizou o comando normativo acima
referido, ao estatuir no seu art. 1°, § 1°, Il que integram a divida publica consolidada so-
mente os precatorios judiciais emitidos a partir de 5 de maio de 2000 (data de publicagdo

~ ~ a1 370
da LRF) e ndo pagos durante a execucdo do or¢amento em que houverem sido incluidos™"".

Assim, a fim de evitar a sobreposi¢do e/ou o conflito de normas, cabe ao intérpre-
te fixar os contornos da competéncia do Congresso Nacional e do Senado Federal com
relagdo a divida publica.

Segundo Miguel Reale Janior”'

, o conflito aparente entre, de um lado, os arts. 48,
IT e 163, II, III e IV, ¢ de outro, o art. 52, VI a IX da Constituigdo, deve ser solucionado
pelo critério da especialidade. Nas palavras do autor, “a matéria constante do art. 52 da
Constituicdo, e que ¢ de ser regulada privativamente pelo Senado, consiste em uma espécie

do género divida publica referida no art. 48, II da Constituicao”.

Assim, a competéncia especial do Senado, elencada nos incisos VI a IX do art. 52
da Constituicdo, e que prescinde da san¢do do Presidente da Republica, derroga a compe-

téncia geral do Congresso Nacional relativa a divida publica. Por conseguinte, a matéria

3% O Supremo Tribunal Federal afastou restri¢des impostas ao Governador do Estado pela Unido para a rea-
lizacdo de operagdes de crédito, porque o Poder Judiciario, a Assembleia Legislativa, o Tribunal de Contas e
0 Ministério Publico locais estariam descumprindo o limite individual a eles imposto pelo art. 20 da LRF. De
acordo com o entendimento do STF, o Poder Executivo ndo pode sofrer tais san¢des, pois ndo tem competén-
cia para intervir na esfera organica das citadas institui¢des, que dispdem de plena autonomia institucional a
eles outorgada pela Constituicao (cf. AC n° 2.659 MC-REF/MS, Relator Ministro Celso de Mello, Tribunal
Pleno, DJe n° 179, Divulgagao 23/09/2010, Publicacao 24/09/2010, Ementario n® 2416-1; ACO n° 1.431 MC-
REF/MA, Relator Ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, DJe n° 200, Divulgagao 22/10/2009, Publicago
23/10/2009, Ementario n°® 2379-1).

370 Para uma analise aprofundada sobre o tema, cf. SCAFF, Fernando Facury; ANDRADE, Cesar Augusto
Seijas de. “A divida publica com precatorios apds 10 anos da LRF ou como a Resolugdo 40/2001 do Senado
caloteou a Republica”. In: SCAFF, Fernando Facury; CONTI, José Mauricio (coords.). Lei de Responsabili-
dade Fiscal — 10 anos de vigéncia — questoes atuais. Florianopolis: Conceito Editora, 2010, pp. 57-76.

371 Cf. “Inconstitucionalidade da lei de rolagem das dividas”. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia
Politica. Sao Paulo, v. 1, n. 1, pp. 282-283, out./dez. 1992.
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discriminada nos incisos VI a IX do art. 52 da Constituicdo ndo pode ser veiculada por

meio de lei complementar.

Como destacam Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra da Silva Martins®’%, o veiculo
normativo adequado para o exercicio das competéncias privativas do Senado ¢ a resolugao.
As resolucdes possuem a mesma forga da lei, mas ndo podem revoga-la, e nem por ela ser
revogadas, porque t€m campos proprios especificos de competéncia. Por ndo estarem sujei-

tas a sancdo presidencial, as resolugdes sdo promulgadas pelo proprio Senado Federal.

Isso porque o Senado ¢ o 6rgdo de representagdo dos Estados no Congresso Naci-
onal, ao lado da Camara dos Deputados (representantes da populacao), e cada Estado e o
Distrito Federal elegerao 3 senadores, com mandato de 8 anos (CF, arts. 44, 45 e 46). A
divida publica ¢ matéria de grande relevancia nas relagdes intergovernamentais, dada sua
relagdo intrinseca com a autonomia financeira dos entes subnacionais ¢ com a estabilidade
economica do Pais. Diante disso, ¢ salutar que o Senado Federal, integrante do Poder Le-
gislativo da Unido como o6rgdo de representagdo dos Estados, desempenhe varias das com-

peténcias relativas ao controle da divida dos entes subnacionais.

. ~ . . . 373 .
Nesse diapasdo, destaca Maria Rita Loureiro” "~ o seguinte:

“(...) a mais importante atividade legislativa exclusiva do Senado refere-se ao endividamen-
to publico. Cerca de 80% de suas resolugdes, no periodo de 1989 a 1999, envolviam autori-

zacdo para endividamento ou para renegociagdo de dividas dos diferentes entes da Federa-

2

¢ao”.
Posto isso, tomando como base os entes da Federagdo a que se destinam as reso-

lucdes, podemos fixar a competéncia do Senado Federal para dispor sobre divida publica

da seguinte forma:

* Em relagdo a Unido: fixar, por proposta do Presidente da Republica, limites glo-

bais para o montante da divida consolidada (CF, art. 52, VI); dispor sobre limites
globais e condi¢oes para as operagoes de crédito externo e interno (CF, art. 52,
VII); e dispor sobre limites e condigoes para a concessdo de garantia em opera-

¢oes de crédito externo e interno (CF, art. 52, VIII).

* Em relacdo aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: fixar, por propos-

ta do Presidente da Republica, limites globais para o montante da divida consoli-

dada (CF, art. 52, VI); dispor sobre limites globais e condi¢oes para as operagoes

312 Cf. Comentdrios a Constitui¢do do Brasil — vol. 4, tomo I. Sio Paulo: Saraiva, 2* ed., 2000, p- 153.
37«0 Senado no Brasil recente: politica e ajuste fiscal”. Op. cit., p. 54.
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de crédito externo e interno (CF, art. 52, VII); e estabelecer limites globais e con-

di¢oes para o montante da divida mobiliaria (CF, art. 52, IX).

O Senado Federal ¢ competente ainda para autorizar operagoes externas de natu-

reza financeira de interesse de qualquer dos entes da Federagdo (CF, art. 52, V).

Paralelamente a isso, compete ao Congresso Nacional, com a san¢ao do Presiden-
te da Republica, mediante lei complementar, a edi¢ao de normas gerais em relagdo a divida
publica externa e interna, a concessdo de garantias e a emissdo e resgate de titulos (CF,
arts. 48, Il e 163, IL, IIT e IV). O Congresso Nacional possui, ainda, competéncia especifica

para dispor sobre o montante da divida mobiliaria federal (CF, art. 48, XIV).

Reitere-se que, no sistema nacional, legislar sobre direito financeiro ¢ matéria de
competéncia concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal (CF, art. 24, I), e, no
ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limita-se a edi¢do de normas
gerais (CF, art. 24, § 1°). Portanto, a lei complementar que versar sobre divida publica deve
ater-se a edicdo de normas gerais € ndo pode adentrar nas matérias elencadas nos incisos
VI aIX do art. 52 da Constitui¢do, que sdo de competéncia especial e privativa do Senado,
sob pena de violar a discriminacdo de competéncias relativa a regulacdo da divida publica

prevista no texto constitucional e violar a autonomia financeira dos entes subnacionais.

VI.1.2.1. Normas de controle do endividamento publico editadas pelo Congresso Na-

cional por meio de lei complementar

A principal lei complementar que veicula normas de controle do endividamento
publico editadas pelo Congresso Nacional ¢ a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Com-
plementar 101, de 2000). Foge ao escopo do presente trabalho esmiugar todas as regras da

LRF sobre o tema. Nao obstante, vamos expor brevemente algumas dessas regras.

Em primeiro lugar, deve-se destacar que a LRF contém regras sobre o gasto pu-
blico, estabelecendo limites, v.g., para a realiza¢do de despesas com pessoal. Nesse senti-
do, a despesa total com pessoal, em cada periodo de apuragdo, ndo poderd exceder, para a
Unido, 50% da receita corrente liquida; para os Estados e para os Municipios, 60% da re-

ceita corrente liquida (LRF, art. 19). O art. 20 da LRF, cuja constitucionalidade ¢ bastante
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discutida, por violar a autonomia financeira dos entes subnacionais, estabelece a reparticao

.. . . 374
desses limites para cada esfera federativa, para cada um dos respectivos Poderes” ™.

Outra regra pertinente aos gastos publicos ¢ a relativa a despesa obrigatoria de ca-
rater continuado, assim considerada, a teor do art. 17 da LRF, a despesa corrente derivada
de lei, medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obriga-
¢ao legal de sua execugdo por um periodo superior a dois exercicios. Os atos que criarem
ou aumentarem este tipo de despesa deverdo ser instruidos com estimativa do impacto or-
camentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes,
bem como demonstrar a origem dos recursos para seu custeio (LRF, art. 17, § 1°). Igual-
mente, 0 ato que criar ou aumentar esse tipo de despesa devera ser acompanhado de com-
provacao de que a despesa criada ou aumentada ndo afetard as metas de resultados fiscais,
devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, serem compensados pelo aumen-

to permanente de receita ou pela redugdo permanente de despesa (LRF, art. 17, § 2°)°".

Ja em relagdo as despesas com a Seguridade Social, o art. 24 da LRF repisa o
quanto disposto no art. 195, § 5° da Constitui¢do, no sentido de que nenhum beneficio ou
servico relativo a Seguridade Social podera ser criado, majorado ou estendido sem a indi-
cacdo da fonte de custeio total, atendidas, ainda, as exigéncias do art. 17 da LRF, que trata

da criacdo ou aumento de despesas obrigatorias de carater continuado.

A LRF também contém regras sobre metas de resultados fiscais. O art. 4°, § 1° da
LRF estipula que o projeto de lei de diretrizes orcamentarias deve ser integrado por Anexo
de Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes € constan-
tes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida pu-

blica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.

A LRF prevé, ainda, regras atinentes a reconduc¢do da divida aos limites. O caput
do art. 31 da LRF determina que se a divida consolidada de um ente da Federagao ultrapas-

sar o respectivo limite ao final de um quadrimestre, devera ser a ele reconduzida até o tér-

3™ Curioso ressaltar que o § 6° do art. 20 da LRF, vetado pelo Presidente da Republica, estabelecia que a
reparticao de limites de despesa com pessoal prevista no caput era apenas sugestiva, e somente seria aplicada
caso a lei de diretrizes or¢amentarias ndo dispusesse de forma diferente.

35 O Supremo Tribunal Federal negou a medida cautelar pleiteada na ADI n° 2.238, para suspender a eficicia
do art. 17 da LRF. Para o STF, ao prever que a despesa de carater continuado seja acompanhada de redugao
de despesa ou aumento de receita, o dispositivo estd em sintonia com a ldgica e ndo pode ser considerado
responsavel pelo engessamento de qualquer dos Poderes de Estado ou 6rgdos da Administragdo e, portanto,
ndo ¢ ofensivo ao principio da separagdo dos Poderes. Além disso, ndo ha violagdo ao principio da autonomia
dos entes federativos (ADI n°® 2.238 MC/DF. Relator originario Ministro Ilmar Galvao, Relator para o acor-
dao Ministro Carlos Britto, Tribunal Pleno, DJe n® 172, Divulgagdo 11/09/2008, Publicagdo 12/09/2008,
Ementéario n® 2332-1).
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mino dos trés subsequentes, reduzindo o excedente em pelo menos 25% no primeiro. As
normas acerca da reconducdo da divida aos limites também se aplicam em caso de des-
cumprimento dos limites da divida mobiliaria e das operacdes de crédito internas e exter-

nas (art. 31, § 5° da LRF).

O § 1° do art. 31 da LRF proibe o ente que houver ultrapassado o limite de reali-
zar operacgOes de crédito, ressalvado o refinanciamento do principal atualizado da divida
mobiliaria. No mesmo passo, o ente devera obter resultado primario necessario a recondu-
¢do da divida ao limite, promovendo, entre outras medidas, a limitagdo de empenho de que
trata o art. 9° da LRF. Na forma do § 3° do art. 31, da LRF, as restri¢coes elencadas no § 1°
(vedagdo a realizagdo de operagao de crédito e limitacado de empenho) aplicam-se imedia-
tamente, se o montante da divida exceder o limite no primeiro quadrimestre do tltimo ano

do mandato do Chefe do Poder Executivo.

O art. 9° da LRF prevé que os Poderes e o Ministério Publico promoverao a limi-
tagdo de empenho e movimentagdo financeira, segundo os critérios fixados na lei de dire-
trizes orcamentarias, se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabe-
lecidas no Anexo de Metas Fiscais. Nao serdo objeto da limitacdo de empenho despesas
que constituam obrigagdes constitucionais e legais do ente publico, inclusive as destinadas
ao pagamento do servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentarias

(LRF, art. 9°, § 2°).

Nao obstante, o § 2° do art. 31 da LRF estabelece a sangao para o ente que nao re-
conduzir a divida ao limite, no prazo previsto no caput. De acordo com o dispositivo, o
ente que assim ndo proceder estard impedido de receber transferéncias voluntérias da Uni-

a0 ou do Estado.

Por fim, a LRF repisa a “regra de ouro”, conforme ja ressaltado anteriormente.

VI1.1.2.2. Normas de controle do endividamento publico editadas pelo Senado Federal

por meio de resolucoes

No exercicio de suas competéncias constitucionais, o Senado Federal editou, entre

outras, as Resolugdes 40 e 43, ambas de 2001.
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A Resolucao SF 40, de 2001 dispde, pela literalidade da sua ementa, sobre os li-
mites globais para o montante da divida publica consolidada e da divida ptiblica mobiliaria
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, em atendimento ao disposto no art. 52,

Vle IX, da Constitui¢ao Federal.

Embora a ementa faga referéncia expressa a divida mobiliaria (i.e., aquela repre-
sentada por titulos) e ao inciso IX do art. 52 da Constitui¢do, nao ha, no corpo da Resolu-
¢do, o estabelecimento de limites especificos a divida mobilidria, dando margem a interpre-
tacdo de que o limite da divida mobiliaria estaria englobado nos limites fixados para a di-

vida consolidada.

A nosso ver, essa ndo ¢ a melhor interpretagdo a ser dada a questao, pois a LRF,
que ¢ competente para dispor sobre o tema, por for¢a do previsto no art. 163, Il e IV da
Constituicdo, separa a divida consolidada da divida mobiliéria, nos incisos I e II do art. 29.
Além disso, os incisos VI e IX do art. 52 da Constituigdo estabelecem a competéncia do
Senado Federal para fixar limites globais para, de um lado, a divida consolidada (inciso
VI) e, de outro lado, a divida mobilidria (inciso 1X), deixando claro que a divida publica
representada pela emissao de titulos tera limites especificos e distintos da divida contraida

por outros instrumentos contratuais.

Assim, se a Resolucdo SF 40, de 2001 foi silente a respeito da fixagdo de limites
globais para a divida mobiliaria, a conclusdo a que se chega ¢ a de que a matéria esta pen-

dente de regulacio pelo Senado Federal®™®.

Noutro giro, nos termos do art. 3° da Resolug¢ao SF 40, de 2001, a divida consoli-
dada liquida dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, ao final de 2016, ndo pode-
rd exceder a 2 vezes a receita corrente liquida, no caso dos Estados e do Distrito Federal, e

1,2 vezes a receita corrente liquida, no caso dos Municipios®’’.

" Uma explicagio para a auséncia dessa regulagdo pode ser encontrada nas limitagdes impostas aos entes
subnacionais para a emissdo de novos titulos da divida publica, por ocasido dos contratos de refinanciamento
de dividas, celebrados com a Unido. Vale dizer, tendo em vista que os entes publicos estdo impedidos de
emitir novos titulos, até que sejam preenchidas as condigdes previstas nos acordos de refinanciamento, nao
seria necessario regular os limites da divida mobilidria durante esse periodo. Veremos o assunto mais adiante.
3770 art. 2° da Resolugdo SF 40, de 2001 define a receita corrente liquida, para estes fins, como o somatorio
das receitas tributarias, de contribuigdes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servigos, transferéncias
correntes e outras receitas também correntes, deduzidos: (i) nos Estados, as parcelas entregues aos Munici-
pios por determinag@o constitucional; (ii) nos Estados e nos Municipios, a contribui¢do dos servidores para o
custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da compensagao financei-
ra citada no § 9° do art. 201 da Constituigdo Federal.
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Por sua vez, a Resolugdo SF 43, de 2001 dispde sobre as operagdes de crédito in-
terno e externo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, inclusive concessdo de

garantias, seus limites e condi¢des de autorizagdo, e d4 outras providéncias.

O art. 6° da Resolugao SF 43, de 2001 prevé que o cumprimento do limite a que se
refere a “regra de ouro” devera ser comprovado mediante apuraciao das operagdes de crédi-

to e das despesas de capital, conforme os critérios definidos no art. 32, § 3° da LRF*"®.

Ja o art. 7° da Resolug@o SF 43, de 2001 prescreve que as operagdes de crédito in-
terno e externo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (exceto as operagdes de
reestruturacao e recomposi¢ao do principal de dividas) observarao os seguintes limites:

* O montante global das operacdes realizadas em um exercicio financeiro nao po-

. - - .0 379
dera ser superior a 16% da receita corrente liquida™"";

* O comprometimento anual com amortizagdes, juros e demais encargos da divida
consolidada, inclusive os relativos a valores a desembolsar de operacdes de crédi-
to ja contratadas e a contratar, ndo podera exceder a 11,5% da receita corrente li-
quida (essa regra ndo se aplica as operacdes de crédito previstas nos Programas de
Ajuste dos Estados, estabelecidos nos termos da Lei 9.496, de 1997, e, no caso
dos Municipios, nos contratos de refinanciamento de suas respectivas dividas com
a Unido, ou aquelas que, limitadas ao montante global previsto, vierem a substi-

tui-las);

Excluem-se desses limites as operagdes de crédito: (i) contratadas pelos Estados e
pelos Municipios com a Unido, organismos multilaterais de crédito ou instituicdes oficiais
federais de crédito ou de fomento, com a finalidade de financiar projetos de investimento
para a melhoria da administragdo das receitas e da gestdo fiscal, financeira e patrimonial,

no ambito de programa proposto pelo Poder Executivo Federal; (i) contratadas no ambito

378 Assim prevé o art. 32, § 3° da LRF: “§ 32 Para fins do disposto no inciso V do § 12, considerar-se-4, em
cada exercicio financeiro, o total dos recursos de operagdes de crédito nele ingressados e o das despesas de
capital executadas, observado o seguinte: I - ndo serdo computadas nas despesas de capital as realizadas sob a
forma de empréstimo ou financiamento a contribuinte, com o intuito de promover incentivo fiscal, tendo por
base tributo de competéncia do ente da Federagdo, se resultar a diminuigdo, direta ou indireta, do 6nus deste;
I - se o empréstimo ou financiamento a que se refere o inciso I for concedido por instituigdo financeira con-
trolada pelo ente da Federacao, o valor da operagao sera deduzido das despesas de capital; III - (VETADO)”.
3790 art. 4° da Resolugdo SF 43, de 2001 define a receita corrente liquida, para estes fins, como o somatdrio
das receitas tributarias, de contribuigdes, patrimoniais, industriais, agropecudrias, de servicos, transferéncias
correntes e outras receitas também correntes, deduzidos: (i) nos Estados, as parcelas entregues aos Munici-
pios por determinagdo constitucional; (ii) nos Estados ¢ nos Municipios, a contribui¢o dos servidores para o

custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da compensagao financei-
ra citada no § 9° do art. 201 da Constitui¢ao Federal.
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do Programa Nacional de [luminac¢do Publica Eficiente — Reluz, estabelecido com base na
Lei 9.991, de 2000; (iii) contratadas diretamente com o BNDES ou com seus agentes fi-
nanceiros credenciados, no dmbito do programa de empréstimo aos Estados e ao Distrito
Federal de que trata o art. 9-N da Resolugdo 2.827, de 2001, do Conselho Monetario Naci-
onal e suas alteragdes; (iv) destinadas ao financiamento de infraestrutura para a realizagao
da Copa do Mundo FIFA 2014 e dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, autoriza-

das pelo Conselho Monetario Nacional.

Existem limites especificos para a concessdo de garantias e operagdes de crédito
por antecipacdao de receita orcamentaria. Nesse passo, o art. 9° da Resolucao SF 43, de
2001 estabelece que o saldo global das garantias concedidas pelos Estados, pelo Distrito
Federal e pelos Municipios ndo podera exceder a 22% da receita corrente liquida. Este li-
mite, porém, podera ser elevado para 32% da receita corrente liquida, desde que, cumulati-
vamente, quando aplicavel, o garantidor: (i) ndo tenha sido chamado a honrar, nos ultimos
24 meses, a contar do més da andlise, quaisquer garantias anteriormente prestadas; (ii) es-
teja cumprindo o limite da divida consolidada liquida, definido na Resolugdo SF 40, de
2001; (ii1) esteja cumprindo os limites de despesa com pessoal previstos na LRF; (iv) esteja
cumprindo o Programa de Ajuste Fiscal acordado com a Unido, nos termos da Lei 9.496,

de 1997.

J& o saldo devedor das operagdes de crédito por antecipacao de receita orgamenta-
ria, a teor do art. 10 da Resolucao SF 43, de 2001 nao podera exceder, no exercicio em que

estiver sendo apurado, a 7% da receita corrente liquida.

Nao obstante, o art. 11 da Resolugdo SF 43, de 2001 prevé que, até 31 de dezem-
bro de 2020, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios somente poderdo emitir titulos
da divida publica no montante necessario ao refinanciamento do principal devidamente

atualizado de suas obrigacoes, representadas por essa espécie de titulos.

O art. 15 da Resolugao SF 43, de 2001 veda a contratagao de operacdes de crédito
nos 120 dias anteriores ao final do mandato do Chefe do Poder Executivo do Estado, do
Distrito Federal ou do Municipio. Esta vedacao ndo se aplica ao refinanciamento da divida
mobilidria, as operagdes de crédito autorizadas pelo Senado Federal ou pelo Ministério da
Fazenda, em nome do Senado Federal, até 120 dias antes do final do mandato do Chefe do
Poder Executivo, e as operagdes de crédito destinadas ao financiamento de infraestrutura
para a realizacdo da Copa do Mundo FIFA 2014 e dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de

2016, autorizadas pelo CMN. No caso de operagdes por antecipagdo de receita orcamenta-



133

ria, a contratacao ¢ vedada no ultimo ano de exercicio do mandato do chefe do Poder Exe-

cutivo.

Também ¢ vedada, segundo o art. 16 da Resolug¢do SF 43, de 2001, a contratagdao
de operacao de crédito por tomador que esteja inadimplente com instituigdes integrantes do

sistema financeiro nacional.

Por fim, destaque-se que os arts. 17 ¢ 18 da Resolugdao SF 43, de 2001 vedam a
contratacdo de operacdo de crédito em que seja prestada garantia ao Estado, ao Distrito
Federal ou ao Municipio por instituicdo financeira por ele controlada. Além disso, a con-
cessao de garantia, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, a operagdes de
crédito interno e externo exigird o oferecimento de contragarantias, em valor igual ou supe-
rior ao da garantia a ser concedida, e a adimpléncia do tomador relativamente a suas obri-

gacdes para com o garantidor e as entidades por ele controladas.

V1.2. Controle administrativo

VI1.2.1. Autorizac¢ao pelo Senado Federal das operacoes externas de crédito

Vige no Brasil, também, o método de controle administrativo do endividamento
dos entes subnacionais pela Unido. Pela interpreta¢do firmada pelo Supremo Tribunal Fe-
deral, a Constitui¢ao de 1891 permitia aos Estados e Municipios a realizacdo de operagdes
de crédito externas independente de controle do Senado Federal. Isso causou iniimeros
inconvenientes, abalando o crédito nacional, pela falta ou impontualidade de pagamentos.
Diante disso, a partir da Constitui¢do de 1934, essa pratica foi vedada, o que ficou consig-

nado no texto das Constitui¢des posteriores™ ..

De acordo com o previsto no art. 21, VIII da Constitui¢do, compete a Unido ad-
ministrar as reservas cambiais do Pais e fiscalizar as operagoes de natureza financeira,
especialmente as de crédito, cambio e capitalizacdo, bem como as de seguro e de previ-

déncia privada.

%0 Cf. FERREIRA, Luis Pinto. Comentdrios a Constitui¢do Brasileira — vol. 2. Sio Paulo: Saraiva, 1989, pp.
613-614 e OLIVEIRA, Regis Fernandes de. “Divida ptblica e operagdes de crédito”. Revista Tributdaria e de
Financas Publicas. Sao Paulo, v. 12, n. 57, pp. 203-220, jul/ago. 2004, disponivel em
<http://www.revistadostribunais.com.br>, acesso em 19/08/2011.
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VIII. A Lei de Responsabilidade Fiscal: controle do endividamento pu-

blico e autonomia financeira dos entes subnacionais

O capitulo anterior buscou mostrar o panorama histérico de elevado endividamen-
to dos entes subnacionais e inicio da cultura de ajuste fiscal que levaram a edicao da Lei de

Responsabilidade Fiscal. O proposito da LRF, nesse passo, &¢°'°:

“(...) a reestruturagao das dividas dos Estados e dos Municipios, a reorganizag¢do do sistema
bancéario estadual e a implementagcdo de medidas de ajuste fiscal pelos governos estaduais e
municipais, buscando instituir o regime de gestdo fiscal responsavel mediante a adocao de
mecanismos legais que deverdo orientar a gestdo da administragdo publica”.
Marcos Nobrega®'* realizou aprofundado estudo sobre as influéncias externas e
internas da LRF, assumindo que esta representa mais um capitulo do ajuste fiscal que o
governo federal comegou a implantar em 1995. A LRF ¢ mais um instrumento que se adap-
ta a diversas outras medidas empreendidas nesse periodo, como o fundo de estabilizagao
fiscal (EC 10, de 1996), a Lei Kandir (LC 87, de 1996), as emendas da reforma administra-
tiva (EC 19, de 1998) e previdenciaria (EC 20, de 1998) e o acordo com o FMI.

Celso de Barros Correia Neto® > assevera que a LRF é um produto da conjuntura
econOmica, politica e legislativa. O autor critica a posi¢cdo de que a LRF seria, pura e sim-
plesmente, uma “lei moralizadora”, voltada para regular a conduta dos agentes publicos e
erradicar a corrup¢do e a ineficiéncia na aplicacao dos recursos publicos no Brasil. No
quadro econdmico, precederam e influenciaram a criacdo da LRF a queda da inflagdo —
que era utilizada como instrumento de financiamento do gasto publico — e o elevado déficit
do setor publico. No quadro politico, ha um antagonismo entre, de um lado, a Unido, preo-
cupada em aumentar sua arrecadacao tributaria por meio de contribui¢des — as quais nao
integram os fundos de participagdo —, bem como em conter o déficit publico e novos refi-
nanciamentos da divida dos entes subnacionais, e, de outro lado, os Estados € Municipios,

que ambicionavam a expansido dos gastos publicos e maior participacdo na arrecadagdo

313 BUENO, José Paulo; GOMES, Camila Ferreira de Oliveira; FUIIWARA, Tamy. “Aspectos basicos de
restri¢ao ao endividamento publico”. Revista do Instituto dos Advogados de Sdo Paulo. Sao Paulo, v. 4, n. 8§,
pp. 183-194, jul./dez. 2001, disponivel em <http://www.revistadostribunais.com.br>, acesso em 19/08/2011.
" Cf. Lei de Responsabilidade Fiscal e leis or¢amentdrias. Sio Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2002, pp.
43-82.

°15 Cf. “As razdes da Lei de Responsabilidade Fiscal”. Revista Tributdria e de Finangas Puiblicas. Sio Paulo,
v. 18, n. 95, pp. 63-94, nov./dez. 2010, disponivel em <http://www.revistadostribunais.com.br>, acesso em
19/08/2011.
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tributaria. No quadro legislativo, destaca Celso de Barros Correia Neto que, antes do ad-
vento da LRF, vivenciava-se no Brasil uma situacao de relativa anomia juridica em termos

de normas de direito financeiro. Todos esses quadros influenciaram na edi¢cdo da LRF.

Pondera Marcos Nobrega®'® que o debate publico travado acerca da LRF a colo-
cava como uma “imposi¢ao” dos paises ricos sobre os paises pobres. O citado autor dis-
corda desse ponto de vista, assinalando que a LRF, na verdade, representa um amalgama
de diversas experiéncias positivas em varios paises. Tanto ndo se trata de uma espécie de
“cartilha” imposta ao Brasil que, apds a edicdo da LRF, esta foi inserida como modelo de
discussdo em outros paises, servindo de influéncia também para a edi¢ao de novas leis re-

ferentes a responsabilidade fiscal.

Na experiéncia internacional, cita Marcos Nobrega como influéncias mais impor-

tantes da LRF a Comunidade Europeia, os EUA, a Nova Zelandia e o FMI.

Em relagdo a Comunidade Europeia, indica Marcos Nobrega a assinatura do Tra-
tado de Maastricht, de 1992, importante medida no processo europeu de integracdo eco-
ndmica, e legislacdo esparsa, que estipularam regras rigidas para que os paises pudessem
adentrar a comunidade, como o estabelecimento de metas de manuten¢ao da relacao divi-
da/PIB e o compromisso de manuten¢do do equilibrio fiscal, entre outros, que buscavam

evitar déficits orcamentarios excessivos por parte dos paises signatarios.

Outra experiéncia internacional que serviu de influéncia para a edi¢do da LRF foi
a legislagao editada pelos EUA em 1985 (Gramm-Rudman-Hollings Act — GRH) e em
1990 (Budget Enforcement Act — BEA). O GRH previa redugdo permanente e gradual do
déficit ano apos ano e determinava mecanismos de cortes automaticos de despesas para se
alcangar as metas de resultado. O GRH, porém, ndo cumpriu inteiramente seus objetivos,
pois ndo estabelecia mecanismos ageis e que pudessem ser aplicados durante a execucao
or¢amentaria. J& o BEA estabeleceu mecanismos mais ageis para o controle dos déficits,
quais sejam, o sequestration € o pay as you go, traduzidos para LRF, respectivamente, co-

mo limitagdo de empenho e compensagao.

O Fiscal Responsibility Act da Nova Zelandia também foi outra grande influéncia
da LRF. Em especial, o modelo de transparéncia da experiéncia neozelandesa foi adotado
para a elaboragdo da nossa LRF, como os informes publicos periddicos acerca das finangas

publicas de todos os entes federativos.

>16 Cf. Lei de Responsabilidade Fiscal e leis or¢amentdrias. Op. cit., pp. 43-82.
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A principal influéncia externa, inegavelmente, foi o FMI. A influéncia do FMI no
caso brasileiro causou grande polémica, resumida em duas posi¢des: os que defendiam ser
a LRF “entreguista” e voltada a atender os interesses de investidores estrangeiros € 0s que
defendiam haver um grande avango no novo modelo de gestdo fiscal responsavel, com a

chancela da credibilidade do FMI.

Os pontos mais importantes da influéncia do FMI na LRF, como pontua Marcos
Nobrega, sdo a transparéncia na administracdo publica (traduzida pelo acesso as informa-
¢oes das estruturas de governo a populacdo de forma inteligivel, confidvel e rapida) e o
Codigo de Boas Praticas para a Transparéncia Fiscal, editado pelo Fundo, que estabelece

alguns requisitos para a implantacao de um padrdo geral de transparéncia fiscal.

Conclui Marcos Nobrega, assim, que ndo houve no Brasil a adogdo de um “mode-
lo imposto” pelo capital externo ou pelos paises ricos, e sim o somatério de diversas expe-

riéncias que culminaram com o nosso modelo.

Além das influéncias externas, houve véarias influéncias internas que sdo funda-
mentais para a edicdo da LRF. Marcos Nobrega aponta, entre elas, as reformas institucio-

nais, a crise fiscal e o aspecto comportamental.

No que tange as reformas institucionais, foram realizadas varias mudangas com o
objetivo de enxugar a maquina estatal, introduzir métodos gerenciais mais modernos na
administracdo publica, implantar programas de contabilidade e auditoria mais modernos e
divulgar informagdes, entre outros. Tais mudangas na administragdo publica, veiculadas no
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, de 1995, visavam a redugdo do tama-
nho da maquina estatal e estabelecer padrdes de eficiéncia, e passaram a ser considerados
fundamentais e condicionantes da mudanga de programas de ajuste fiscal.

A crise fiscal foi examinada alhures, razao pela qual se torna desnecessario reto-

1
mar o tema neste moment05 7.

J& o aspecto comportamental diz respeito a mudanga de postura no trato da coisa
publica. O Brasil nunca cuidou da gestdo fiscal com o devido zelo e a LRF veio a estabele-
cer praticas de boa governanga, como proibir que obras novas sejam iniciadas sem o cum-
primento de etapas de obras em andamento, coibir que gestores realizem uma quantidade
muito grande de despesas ao final do mandato sem dinheiro em caixa para os sucessores

etc.

>'7 Para uma leitura mais aprofundada, cf. capitulo VIII desta dissertago.
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Essas sdo, resumidamente, as influéncias externas e internas da LRF, que permi-
tem a conclusdo de que o advento da LRF ¢ fruto da conjuntura brasileira da década de

1990, e nao uma mera imposi¢cao do FMI ou de paises ricos.

Um dos principais motivos que culminaram com a edi¢do da LRF foi, justamente,
a crise fiscal e a necessidade de o governo federal apertar o controle do endividamento dos
entes subnacionais. Porém, segundo acreditamos, alguns dispositivos da LRF sdao de cons-

titucionalidade duvidosa, ante o principio federativo.

Sdo eles: o art. 35, que veda a realizacdo de operagdes de crédito entre os entes da
Federacao, o art. 32, que concede ao Ministério da Fazenda competéncia para autorizar as
operagdes de crédito entre os entes subnacionais, o art. 38, § 2°, que concede ao Banco
Central competéncia para promover o processo licitatorio de contratacdo de operagdes de
antecipacdo de receita or¢amentaria pelos entes subnacionais, e o art. 50, § 2°, que concede
ao o6rgdo central de contabilidade da Unido (i.e., a Secretaria do Tesouro Nacional) compe-
téncia para a edicdo de normas gerais para consolidagdo das contas publicas enquanto nao

criado o Conselho de Gestdo Fiscal.

Passamos a sua analise:

VIII.1. Vedacao de operacoes de crédito entre os entes da Federacao

Assim dispde o art. 35 da LRF:

“Art. 35. E vedada a realizagdo de operacio de crédito entre um ente da Federagio, direta-
mente ou por intermédio de fundo, autarquia, fundagdo ou empresa estatal dependente, e
outro, inclusive suas entidades da administra¢do indireta, ainda que sob a forma de nova-
¢do, refinanciamento ou postergagdo de divida contraida anteriormente.

§ 1° Excetuam-se da vedacdo a que se refere o caput as operagdes entre institui¢ao financei-
ra estatal e outro ente da Federacao, inclusive suas entidades da administra¢@o indireta, que
ndo se destinem a:

I — financiar, direta ou indiretamente, despesas correntes;

II — refinanciar dividas ndo contraidas junto a propria institui¢do concedente.

§ 2° O disposto no caput ndo impede Estados e Municipios de comprar titulos da divida da

Unido como aplicagdo de suas disponibilidades.”
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Para evitar que novamente os desequilibrios fiscais fossem transferidos para ou-
tros entes, o art. 35 da LRF proibe as operagdes de crédito, diretas ou indiretas, entre a

o~ . . . g . 1
Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios®'*.

Asseveram Carlos Mauricio Figueiredo, Claudio Ferreira, Fernando Raposo, Hen-
rique Braga e Marcos N(’)brega519 que a LRF pde fim aos refinanciamentos e rolagens das

dividas dos entes subnacionais pela Unido.

Esse parece ter sido mesmo o fim almejado pelo legislador. Ao se analisar a expo-
sicdo de motivos da LRF, verifica-se no item 25 que foi dada especial énfase a proibi¢ao
de realizagdo de operacdo de crédito que tenha por objetivo renovar, refinanciar ou poster-
gar divida anteriormente contraida. Igualmente, a exposi¢cao de motivos da LRF reforca
que o art. 35 foi proposto depois da reestruturagao saneadora por parte do governo federal
das dividas de Estados e Municipios (i.e., o terceiro refinanciamento), conjugada com as

novas regras de gestao fiscal responsavel, definidas na LRF.

Como se verifica da leitura do art. 35, ¢ vedada como regra geral a realizagdo de
operagdes de crédito entre os entes da Federagdo, de forma direta ou por intermédio de
fundos, autarquias, fundagdes ou empresas estatais. Com o objetivo de proibir novo refi-
nanciamento da divida dos Estados e dos Municipios pela Unido, o art. 35 da LRF foi bas-
tante abrangente, ndo se cingindo a proibir somente as operacgdes de crédito entre os entes
subnacionais e o ente central, mas também vedando aquelas realizadas entre os entes sub-

nacionais, sem ter a Unido como parte.

Isso porque as operacdes de crédito interno foram uma das causas do endivida-
mento excessivo dos entes subnacionais. De nada adiantaria como politica de controle da
divida proibir que os Estados e Municipios contraiam operacdes de crédito com a Unido,
mas permitir que se endividem entre si. Sem um controle rigido, as operagoes entre os en-
tes subnacionais poderiam levar a novo descontrole do endividamento publico, que acaba-
ria, no final, sendo repassado a Unido, como demonstra a experiéncia historica brasileira.
Portanto, para impedir o acesso a esta fonte de financiamento considerada de alto risco,
que poderia culminar em novo refinanciamento da divida publica, o art. 35 da LRF busca

ser o mais abrangente possivel, proibindo ndo apenas operagdes de crédito entre os entes

°!% Cf. MORA, Moénica; GIAMBIAGI, Fabio. Op. cit., p. 480.
Y Cf. Comentdrios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sio Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2° ed., 2001,
p- 205.
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subnacionais e a Unido, mas também que os Estados e Municipios efetuem operagdes de

crédito entre si.

Dessa forma, o financiamento dos entes subnacionais somente pode ser feito por
instituicdes financeiras privadas ou estatais. E proibido o financiamento direto de um ente
federativo por outro, admitidos apenas os contratos firmados com instituigdes financeiras

. 520
estatais .

Mas ndo ¢ s6. O art. 36 da LRF proibe a realizacdo de operacdes de crédito entre
uma institui¢do financeira estatal e o ente da Federacdo que a controle, na qualidade de
beneficiario do empréstimo. Este tipo de operagao, conforme mencionado anteriormente,
foi amplamente utilizado pelos entes subnacionais como forma de financiamento, o que

acabou levando muitas destas institui¢des a serem socorridas pelo Banco Central.

Ao comentar o art. 35 da LRF, José Mauricio Conti**! faz remissdo a exposicao de
motivos da referida Lei, asseverando que a manutencao do equilibrio federativo ¢ uma de
suas diretrizes, bem como uma das metas fundamentais de toda Federacao. Assim, “tendo
em vista a possibilidade de os entes da Federagdo, ao realizarem operagdes de crédito entre
si, causarem distor¢des nesse equilibrio, estabeleceu-se a proibicao desse tipo de opera-
¢ao”.

Para Misabel Abreu Machado Derziszz, o art. 35 da LRF fere a autonomia do ente
federativo, sendo, portanto, inconstitucional. A fim de ilustrar seu entendimento, a autora
faz mencao a fundos publicos criados pelo Estado de Minas Gerais, com recursos de em-
préstimos externos e dotagdes orcamentarias, destinados a financiar os Municipios em
obras de infraestrutura, saneamento, meio-ambiente e desenvolvimento urbano, que resta-
ram prejudicados com o advento do indigitado dispositivo.

. ~ . ~ . 2
No mesmo diapasdo, ressalta Cesar A. Guimardes Pereira®> serem comuns os

fundos estaduais de auxilio e de desenvolvimento dos Municipios, pelos quais os Estados
atuam indiretamente nas atividades e matérias de competéncia municipal ¢ de interesse
local, tendo, pois, o art. 35 da LRF atingido diretamente a capacidade de financiamento dos

Municipios pelos Estados.

20 ¢, FIGUEIREDO, Carlos Mauricio; FERREIRA, Claudio; RAPOSO, Fernando; BRAGA, Henrique;
NOBREGA, Marcos. Comentdrios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sio Paulo: Editora Revista dos Tribu-
nais, 2% ed., 2001, p. 207.

32 «Arts. 32 2 39”. Op. cit., p. 249.

22 Cf. “Arts. 40 a 47”. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do (orgs.). Co-
mentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Op. cit., p. 286.

° Cf. “O endividamento ptiblico na Lei de Responsabilidade Fiscal”. Op. cit., p. 89.
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Régis Fernandes de Oliveira524, no mesmo sentido, assevera que “se o Estado-
membro entende que pode e deve operar seus recursos financeiros para desenvolver deter-
minada regido, ndo pode a lei federal, ainda que de ambito nacional como ¢ a lei comple-
mentar, restringir sua esfera de incidéncia”. O art. 35 da LRF, para o indigitado autor, ¢é
inconstitucional, ndo podendo a Unido expedir normas especificas que agridam politicas

locais.

Retornando aos fundos publicos criados pelo Estado de Minas Gerais, aduz Misa-
bel Abreu Machado Derzi’> o seguinte:
“Manifestagdo propria do federalismo equilibrado e de cooperacgdo, os fundos do Estado
propiciam financiamentos diretos reembolsaveis, promovendo os nobres ideais do art. 3° da
Constituicdo Federal de garantir o desenvolvimento, erradicando a pobreza, a marginaliza-
¢do ¢ as graves desigualdades sociais ¢ regionais. Sdo dirctamente favorecidos os Munici-
pios mais carentes, que ndao dispdem de condigdes materiais e administrativo-gerenciais pa-
ra obter financiamentos junto as institui¢des de crédito, sejam publicas, sejam privadas. O
Estado de Minas Gerais contratou, assim, operagdes de crédito externo ¢ destinou recursos
proprios para a constituicdo de fundos dessa natureza, sendo certo que apenas um deles, o
SOMMA, ja fez investimentos da ordem de R$ 261 milhdes em 1999, ‘beneficiando 137
Municipios e mais de 4 milhdes de pessoas, além da manuten¢ao de milhares de postos de
trabalho’ (conforme relatério do Banco de Desenvolvimento do Estado de Minas Gerais)”.
Assim, o art. 35 da LRF impede a efetivagao do federalismo de cooperagao e soli-
dariedade, como o caracterizado pela Constitui¢do Federal (art. 3°), em que os entes de
maior capacidade econdmico-financeira prestam auxilio aos demais, menos capacitados
sob esse ponto de vista. Ademais, ressalta Misabel Derzi®*® que o art. 163 da Constituigdo,
ao atribuir competéncia a lei complementar para dispor sobre divida publica, nao vedou

operacgoes de crédito entre os entes da Federagao. Quando a Constitui¢ao quis fazer tal ve-

dagdo, o fez expressamente, por meio do seu artigo 164, § 1°.

Misabel Derzi’*’ vai além e aponta com pertinéncia uma incongruéncia da propria
Lei de Responsabilidade Fiscal, uma vez que, se por um lado o art. 35 veda a realizacdo de
operagoes de crédito entre os entes da Federacdo, o art. 40, por outro, expressamente auto-
riza, ao permitir que uma pessoa politica conceda garantias em operagdes de créditos inter-

nas e/ou externas, contraidas por outro ente da Federacao.

2 Cf. Responsabilidade fiscal. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2* ed., 2002, pp. 80-81.
3 «Arts. 40 a 47”. Op. cit., p. 286.

20 Cf. Op. cit., p. 287.

*TCt. Op. cit., p. 288.
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Ja Cesar A. Guimardes Pereira®® salienta que o art. 35 da LRF deve ser analisado
ante a autonomia dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios conformada pela Cons-
tituicdo Federal, a qual resulta de normas afirmativas e restritivas. Assim, o principio fede-
rativo e a autonomia dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para realizar opera-
¢oes de crédito nao podem ser considerados sem que se leve em conta a competéncia da
Unido para edicao de normas gerais em matéria de finangas publicas (CF, arts. 52, VII e

163, e D).

Em decorréncia disso, inexiste vedacao absoluta para que uma norma geral edita-
da pela Unido impeca a realizagdo de determinada operagao de crédito pelos Estados, pelo
Distrito Federal e pelos Municipios. Contudo, tal proibicdo ¢ admissivel apenas se atender
a razdo efetiva e relevante de interesse publico, bem como ser compativel e proporcional

. . 529
ao 1nteresse que visa a proteger .

Entende Cesar A. Guimardes Pereira™’, nesse passo, que o art. 35 da LRF néo in-
dica precisamente o objetivo por ele pretendido. Sua repercussdo material, porém, aponta
para uma tentativa de supressdo de operagdes de crédito supostamente danosas para os
Estados, de impossivel ou improvavel liquidacdo, “segundo critérios ndo objetivos de dis-
tribui¢do. Se ¢ assim, ha nitida desproporcionalidade entre o motivo visado e o contetdo da
regra posta.” Nao ¢é plausivel, pois, que a lei complementar proiba por completo as opera-
¢oes de crédito entre entes da Federagdo, buscando evitar operagdes danosas ao equilibrio
das contas publicas. Desta forma, o art. 35 da LRF teria transbordado seus limites de nor-
ma geral, “restringindo de modo desarrazoado a autonomia dos Estados, do Distrito Fede-

ral e dos Municipios”.

Assiste razdo ao autor. Com efeito, na tentativa de evitar que novos excessos da
divida dos Estados e dos Municipios sejam transferidos a Unido, o art. 35 da LRF ¢ des-
proporcional e desarrazoado, pois proibe de forma genérica as operagdes de crédito entre
os entes da Federacdo (com excegdo das ressalvas dos §§ 1° e 2°, bem pouco abrangentes),
i.e., tanto operagoes consideradas de risco quanto operagdes como as ocorridas no Estado
de Minas Gerais, as quais, longe de serem reprovaveis, sao essenciais no ambito do federa-

lismo cooperativo brasileiro. Ao ndo fazer distingao entre as operagdes de crédito, proibin-

>2% Cf. “O endividamento publico na Lei de Responsabilidade Fiscal”. Op. cit., p. 92.
2 Cf. Op. cit., p. 93.
30 Cf. Op. cit., p. 93.
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do-as amplamente, o art. 35 da LRF passou dos limites inerentes a seus objetivos e fere a

autonomia financeira dos entes da Federacao.

Flavio C. de Toledo Junior e Sérgio Ciquera Rossi™' ponderam, por outro lado,
que o diagnostico feito a época da edigdao da LRF, no sentido de que o refinanciamento das
dividas dos entes subnacionais trazia grandes impactos financeiros para a Unido, tem sen-
tido macroeconomico. No entanto, nao foi levado em conta pelo legislador o fato de que

somente 3% dos Municipios brasileiros foram beneficiados com a rolagem de suas dividas.

O Supremo Tribunal Federal ja teve a oportunidade de se manifestar acerca da
(in) constitucionalidade do art. 35 da LRF, ao apreciar a concessao de medida liminar na

ADI n® 2.250, proposta pelo Governador do Estado de Minas Gerais.

Na peti¢do inicial da ADI, o Requerente assevera que o art. 35 da LRF ¢ inconsti-
tucional, por violar o principio federativo. Nesse contexto, o Estado de Minas Gerais havia
instituido, mediante leis ordindrias, fundos publicos para financiar seus Municipios mais
carentes. Tal medida daria efetividade ao principio da harmonia federativa, mediante o
qual as unidades federadas devem atuar de forma coordenada e harmoniosa, para atender
os objetivos prescritos no art. 3° da Constitui¢io. E da esséncia do federalismo, por outro
lado, a autonomia politica e administrativa dos Estados Membros, pelo que a aplicagdo de
seus recursos em fundos destinados a custear empréstimos aos Municipios ¢ matéria de
competéncia estadual exclusiva, ndo podendo lei complementar sobre finangas publicas,
portanto, vedar operacdes de crédito entre Estados e Municipios.

No julgamento da medida liminar requerida na ADI 2.250°*

, para suspensao ime-
diata da eficacia do dispositivo questionado, o Ministro Relator Ilmar Galvao consignou
em seu voto que as regras do art. 35 da LRF estdo em consonancia com o art. 165, § 9°, II
da Carta, que atribui a lei complementar competéncia para regular a gestdo financeira e
patrimonial dos entes federados e para estabelecer condigdes para a instituicao e funciona-
mentos de fundos, englobando, nesse diapasdo, as operacdes de crédito das pessoas politi-

cas, inclusive as realizadas por intermédio de fundos. Assim, a medida liminar pleiteada foi

indeferida, mantendo-se a eficacia do art. 35 da LRF, até o julgamento da ADI 2.250.

31 Cf. Lei de Responsabilidade Fiscal: comentada artigo por artigo. Sio Paulo: Editora NDJ, 2* ed., 2002, p.
208.

332 ADI n° 2.250-4/DF, Tribunal Pleno, Relator Ministro Ilmar Galvido, DJ 01/08/2003, Ementario n® 2117-
33.
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VIII.2. Competéncias atribuidas ao Ministério da Fazenda

O art. 32 da LRF atribui ao Ministério da Fazenda algumas competéncias relativas
a divida publica™.

Dentre elas, o art. 32 da LRF atribui ao Ministério da Fazenda competéncia para
verificar o cumprimento dos limites e condi¢des das operacdes de crédito dos entes da Fe-

deracdo. Além disso, o Ministério da Fazenda deve centralizar e atualizar o registro eletro-

nico das dividas publicas interna e externa, que sera de acesso publico.

Na opinido de Carlos Mauricio Figueiredo, Claudio Ferreira, Fernando Raposo,
Henrique Braga e Marcos Nobrega™*, a incumbéncia de centralizar o registro da divida
publica reforca o papel do Ministério da Fazenda no acompanhamento e controle do endi-
vidamento de todo o setor publico, fun¢do que antes era confiada ao Banco Central, con-

forme previam as Resolugdes do Senado Federal 69, de 1995 e 78, de 1998.

A manutencdo do registro eletronico atualizado das dividas publicas interna e ex-
terna pelo Ministério da Fazenda nao tem causado controvérsias, por conta do principio da
publicidade, que rege a administracdo publica (CF, art. 37, caput). No entanto, a atribui¢do

de competéncia ao Ministério da Fazenda para fiscalizar os limites e condi¢des das opera-

333 0 teor do dispositivo ¢ o seguinte: “Art. 32. O Ministério da Fazenda verificard o cumprimento dos limites
e condicdes relativos a realizagao de operagdes de crédito de cada ente da Federacdo, inclusive das empresas
por eles controladas, direta ou indiretamente. § 1° O ente interessado formalizara seu pleito fundamentando-o
em parecer de seus 6rgaos técnicos e juridicos, demonstrando a relagdo custo-beneficio, o interesse econdmi-
co e social da operagdo ¢ o atendimento das seguintes condigdes: I - existéncia de prévia e expressa autoriza-
¢do para a contrata¢do, no texto da lei orgamentaria, em créditos adicionais ou lei especifica; II - inclusdo no
or¢amento ou em créditos adicionais dos recursos provenientes da operagdo, exceto no caso de operagdes por
antecipagdo de receita; III - observancia dos limites e condigdes fixados pelo Senado Federal; IV - autoriza-
¢do especifica do Senado Federal, quando se tratar de operacdo de crédito externo; V - atendimento do dis-
posto no inciso III do art. 167 da Constituigdo; VI - observancia das demais restrigdes estabelecidas nesta Lei
Complementar. § 2° As operagdes relativas a divida mobiliaria federal autorizadas, no texto da lei orcamenta-
ria ou de créditos adicionais, serdo objeto de processo simplificado que atenda as suas especificidades.

§ 3° Para fins do disposto no inciso V do § 1°, considerar-se-a, em cada exercicio financeiro, o total dos re-
cursos de operacdes de crédito nele ingressados e o das despesas de capital executadas, observado o seguinte:
I - ndo serdo computadas nas despesas de capital as realizadas sob a forma de empréstimo ou financiamento a
contribuinte, com o intuito de promover incentivo fiscal, tendo por base tributo de competéncia do ente da
Federacao, se resultar a diminuigao, direta ou indireta, do 6nus deste; II - se 0 empréstimo ou financiamento a
que se refere o inciso I for concedido por institui¢do financeira controlada pelo ente da Federagdo, o valor da
operagdo serd deduzido das despesas de capital; III — (VETADO) § 4° Sem prejuizo das atribui¢cdes proprias
do Senado Federal e do Banco Central do Brasil, o Ministério da Fazenda efetuara o registro eletronico cen-
tralizado e atualizado das dividas publicas interna ¢ externa, garantido o acesso publico as informagdes, que
incluirdo: I - encargos e condigdes de contratagdo; II - saldos atualizados e limites relativos as dividas conso-
lidada e mobiliaria, operagdes de crédito e concessdo de garantias. § 5° Os contratos de operacdo de crédito
externo nao conterdo clausula que importe na compensacdo automatica de débitos e créditos.”

34 Cf. Comentdrios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sio Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2* ed., 2001,
p- 199.
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¢oes de crédito dos Estados e dos Municipios tem causado discussdes na doutrina, mere-

cendo algumas consideragdes.

Carlos Mauricio Figueiredo, Cladudio Ferreira, Fernando Raposo, Henrique Braga
e Marcos Nobrega™> parecem favoraveis a esse tipo de controle. Segundo os mencionados
autores, a analise do custo beneficio ¢ uma regra logica que deve ser sempre observada. E
preceito basico que deve ser buscado por qualquer gestor ou empreendedor que deseje im-
plementar um projeto ou expandir um em execug¢do. Tal andlise permitird o exame dos
beneficios da implantacdo e dos custos ou 6nus relacionados para que se possa entdo deci-
dir diante das alternativas existentes qual podera ser a melhor (i.e., aquela com menor cus-
to de oportunidade). Os citados autores destacam que esse tipo de avaliagdo ¢ novidade,
pois ndo constava da Resolucao SF 78, de 1998 como elemento de instrug¢do dos pleitos. Ja
o interesse socioecondmico diz respeito aos beneficios diretos e indiretos (externalidades)

da operacao de crédito.
Em sentido diverso ¢ o entendimento de Kyioshi Harada>*®, verbis:

“A atribuicdo conferida ao Ministério da Fazenda ndo tem matriz constitucional. O Ministé-
rio da Fazenda passa a exercer um controle interno sui generis, que extrapola do ambito da
Administragdo Federal. Passa a desempenhar um papel de super 6rgéo nacional, destinado a
exercer o controle externo, invadindo esferas proprias dos Legislativos estaduais ¢ munici-
pais e de seus respectivos Tribunais de Contas. Tal faculdade, outorgada ao Ministério da
Fazenda, agride os arts.1° e 18 da CF. Fere, também, o art. 24, § 1°, da CF, pois, no campo
de legislacdo concorrente compete & Unido apenas estabelecer normas gerais. Cabe a Casa
Legislativa de cada entidade politica examinar o requisito do indispensavel interesse publi-
co na contratacdo de operagdes crediticias, dentro dos limites e condig¢des fixados pelo Se-
nado Federal. Usurpa, pois, a competéncia privativa do Senado Federal, 6rgao legislativo
eqiiidistante dos entes componentes da Federacao, que tem a missdo de dispor sobre limites
globais e condig¢des para as operagdes de crédito interno e externo, nos termos do art. 52,
VII, da CF. Semelhante norma s6 poderia ter validade para a hipotese em que a Unido figu-

rasse como parte da operagdo de crédito, direta ou indiretamente”.

De acordo com o mencionado autor, a atribuicdo de competéncia ao Ministério da
Fazenda para fiscalizar a verificagdo dos limites e condi¢des das operacdes de crédito dos

entes subnacionais ¢ inconstitucional, pois fere a autonomia dos Estados e dos Municipios.

>3 Cf. Comentdrios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sio Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2° ed., 2001,
pp- 199-200.
>3 Responsabilidade fiscal. Op. cit., pp. 156-157.
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Para Régis Fernandes de Oliveira, o dispositivo ndo ¢ inconstitucional, na medida
em que o Ministério da Fazenda ¢ apenas encarregado do processamento do pedido. Nesse
contexto, cabe ao Ministério da Fazenda examinar o atendimento das exigéncias legais,

podendo, para tanto, exigir os documentos respectivos™ .

Por sua vez, Cesar A. Guimardes Pereira™® entende que ¢ inconstitucional atribuir
ao Ministério da Fazenda competéncia para apurar o descumprimento das normas relativas
a divida publica e aplicar sangdes. A funcdo do Ministério da Fazenda seria meramente de
centralizacdo e divulga¢do de informagdes objetivas, pois seria invalido submeter as opera-
coes de crédito dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios a prévia aprovacao de
orgao federal. Segundo o autor, “o Ministério da Fazenda apenas pode operar como 6rgao

centralizador de informagdes e verificador de requisitos formais das operagdes”.

A nosso ver, o Ministério da Fazenda ndo tem competéncia para autorizar opera-
¢oes de crédito dos entes da Federacao. Tal competéncia foi atribuida pela Constituicao de
forma expressa apenas ao Senado, no que tange as operacgoes externas de crédito de inte-
resse dos entes da Federacdo, inclusive da Unido (CF, art. 52, V). Contudo, submeter ope-
ragoes de crédito dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios a prévia aprovagao de
orgao que compde a administragdo direta federal configura ingeréncia indevida e excessiva

na autonomia financeira dos entes subnacionais, sendo inconstitucional.

Assim, ¢ descabido falar em analise, pelo Ministério da Fazenda, da rela¢do cus-
to-beneficio ou do interesse economico e social da opera¢do, como se tal érgao pudesse
vetar a realizacdo das operagdes de crédito dos entes da Federagcdo caso entendesse que
estes elementos nao estdo presentes. A competéncia do Ministério da Fazenda ¢ para moni-
torar as operagdes de crédito dos entes subnacionais (inclusive para compilagdo e divulga-
¢ao dos dados a elas relativos), mediante anélise formal dos limites e condigdes, os quais,
uma vez comprovados, levam a “aprovagdo” imediata da operagdo. Se ndo forem observa-
dos os limites e condi¢des pelo ente da Federagdao (como, por exemplo, o limite previsto no
art. 7°, I da Resolucdo SF 43, de 2001, que estabelece que o montante global das operagdes
realizadas em um exercicio financeiro ndo poderéa ser superior a 16% da receita corrente
liquida), deve ser negado seguimento a operagdo. Porém, o Ministério da Fazenda nao po-

de imiscuir-se no mérito da contratagdo, pois tal transbordaria a sua competéncia.

37 Cf. Responsabilidade fiscal. Op. cit., p. 77.
38 Cf. Op. cit., pp. 78-84.
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E o que vem ocorrendo, pode-se dizer, na pratica. A Secretaria do Tesouro Nacio-
nal, que ¢ quem efetivamente exerce as atribuicdes do Ministério da Fazenda previstas no
art. 32 da LRF, esclarece no Manual para Instru¢do de Pleitos que sua competéncia refere-
se a verificacdo dos limites e condi¢des, a instru¢do dos processos sujeitos a autorizacao
especifica do Senado e ao registro eletronico publico, centralizado e atualizado, das dividas
publicas interna e externa, nao comportando a analise dos pleitos aspectos de conveniéncia

e oportunidade®®’.

Os pleitos que ndo atenderem os requisitos minimos (como a inobservancia dos
limites e condic¢des fixados nas resolugdes do Senado) serao indeferidos de imediato, o que
pode ser questionado por ndo proporcionar ao ente que teve seu pleito indeferido o direito
ao devido processo legal, a ampla defesa e ao contraditdrio. Ja os pleitos que atenderem os
requisitos minimos serdo autorizados no prazo maximo de 10 dias uteis (Resolugao SF 43,

de 2001, art. 31).

Os pleitos relativos as operacdes que dependam de autorizacdo especifica do Se-
nado Federal, apds serem processados pela STN, serdo encaminhados aquele. De acordo
com o art. 28 da Resolucao SF 43, de 2001, sdo sujeitas a autorizag¢do especifica do Senado
as operacoes de crédito externo, de